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Beter contact bij boetes? 
Over ‘procedural justice’ in boetebezwaarprocedures bij het ministerie van SZW  
 




Een kleine tien jaar wordt er in Nederland bij verschillende overheden gewerkt met de informele of 
andere aanpak. Die aanpak kenmerkt zich door een minder juridische en formele invulling van de be-
sluitvorming, die meer oplossingsgericht is en meer oog heeft voor het verhaal, de belangen en be-
hoeftes van burgers. De aanpak is gebaseerd op het gedachtegoed van procedurele rechtvaardigheid. 
In dit paper wordt verslag gedaan van onderzoek naar de toepassing van de informele aanpak bij de 
behandeling van bezwaarschriften tegen punitieve handhavingsbesluiten. De vraag is of ook voor dit 
type geschillen procedurele rechtvaardigheid invloed heeft op de waardering die burgers geven aan 
bezwaarprocedures. 
 
2. De bezwaarschriftprocedure en de bedoeling van de wetgever 
Op 1 januari 1994 treedt de Algemene wet bestuursrecht (Awb) in werking. Deze wet maakt een ein-
de aan een tot dan toe verbrokkeld systeem van besluitvorming en rechtsbescherming. De Awb geeft 
algemene regels voor de bezwaarschriftprocedure. Als een belanghebbende het niet eens is met een 
besluit geeft de bezwaarprocedure de burger de mogelijkheid de juistheid van dat besluit ter discus-
sie te stellen. De procedure kent twee hoofdfuncties: enerzijds biedt de bezwaarprocedure rechtsbe-
scherming aan de burger, anderzijds is er sprake van verlengde besluitvorming. Door bezwaar te ma-
ken bij hetzelfde bestuursorgaan dat het besluit genomen heeft vindt er opnieuw een beoordeling 
plaats en wordt het besluit volledig heroverwogen waarbij eventuele fouten door het bestuursor-
gaan kunnen worden hersteld. Hierbij wordt niet alleen gekeken naar de rechtmatigheid van het be-
sluit, maar vindt er ook een heroverweging plaats van beleidsmatige aspecten van het besluit. Wan-
neer de procedure voor de bezwaarmaker niet de gewenste uitkomst oplevert, dan kan hij in beroep 
bij de bestuursrechter. De zeefwerking van de bezwaarprocedure zorgt er voor dat veel geschillen 
uiteindelijk niet aan de bestuursrechter worden voorgelegd.  De wetgever beoogt een laagdrempeli-
ge, eenvoudig toegankelijke en informele procedure waarbij conflicten tussen burger en overheid 
zoveel mogelijk onderling worden opgelost naar tevreden van burger en bestuur. 
Tijdens de eerste evaluatie van de Awb in 1998 wordt geconcludeerd dat de bezwaarprocedure posi-
tieve effecten heeft gesorteerd en dat een aantal vooraf gestelde doelen van de bezwaarprocedure 
ook worden gerealiseerd. Zo blijkt de zeefwerking van de bezwaarprocedure haar vruchten af te 
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werpen. Gemiddeld negentig procent van alle bezwaarmakers gaat na een beslissing op bezwaar niet 
in beroep bij de bestuursrechter.2 Het conflictoplossend vermogen van de bezwaarprocedure, lijkt 
wel steeds meer op de achtergrond te verdwijnen. Met name waar het bestuur beleidsvrijheid heeft 
kan de bezwaarprocedure een belangrijke bijdrage leveren aan het voorkomen van onnodige juridi-
sering en formalisering van de verhouding tussen burger en bestuur.3 De evaluatie laat zien dat amb-
tenaren niet zozeer op zoek gaan naar een oplossing voor het geschil met de burger. De nadruk ligt 
veeleer op het naleven van regels en het volgen van procedurevoorschriften. Zo lang een ambtenaar 
de regels goed toepast, kan hem niets verweten worden, zo lijkt de  gedachte. In zo’n geval, zo blijkt, 
krijgt het bestuur in de beroepsfase bij de rechter het gelijk vaak ook aan zijn zijde. Scheltema zegt 
hierover: “Achteraf is het jammer dat er een formalisering heeft plaatsgevonden, eigenlijk al vanaf 
het begin. Daarbij is de toepassing van de formele regels te veel een doel op zich geworden. Bij de 
beoordeling van het bezwaar is sterk de nadruk op rechtmatigheid komen te liggen, meer dan dat 
men keek of er een oplossing voor het geschil kon worden gevonden.”4  
In 2007 verschijnt het rapport van de derde evaluatie van de Awb uitgevoerd door de commissie-
Ilsink. Het rapport geeft een eerste aanzet om te onderzoeken wat nu precies de ervaringen van bur-
gers zijn die gebruik maken van de bezwaarprocedure. Empirisch materiaal over de ervaringen van 
burgers is schaars en de onderzoekscommissie meent dat nader onderzoek nodig is.5 Het onderzoek 
Ervaringen met bezwaar richt zich vervolgens op de vraag hoe bezwaarmakers de procedure ervaren 
en welke factoren daarop van invloed zijn. Het onderzoek brengt de waardering voor de bezwaarpro-
cedure bij een groot aantal verschillende bestuursorganen in kaart. Een van de conclusies van het 
onderzoek is dat ruim driekwart van de respondenten een (heel) negatief eindoordeel heeft over de 
bezwaarprocedure. Meer dan de helft van de respondenten vindt dat de procedure te lang duurt. 
Een groot deel van de respondenten geeft aan behoefte te hebben aan overleg met het bestuursor-
gaan en zegt de voorkeur te geven aan informele afdoening. Het onderzoek laat zien dat slechts in 
een zeer gering aantal zaken door het bestuursorgaan contact wordt opgenomen met de bezwaar-
maker om het verloop van de procedure te bespreken.6  Van alle contacten die een burger heeft met 
de overheid blijkt de bezwaarprocedure zelfs als minst prettig te worden ervaren.7 Deze constatering 
is voor het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties aanleiding om na te gaan den-
ken over een andere invulling van de bezwaarprocedure. Die invulling zou beter aan moeten sluiten 
bij de wensen en behoeftes van bezwaarmakers en bij de oorspronkelijke doelstelling van de wetge-
ver – namelijk, geschillen oplossen naar tevredenheid van burgers en bestuur.  
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3. Procedurele rechtvaardigheid en de waardering van procedures  
De rationale keuzetheorie 
Van den Bos stelt dat beleidstheorieën waar de overheid vanuit gaat, vaak gebaseerd zijn op de rati-
onele keuzetheorie.8 Deze theorie stelt dat het handelen en gedrag van mensen kan worden ver-
klaard door de wens het eigen belang te maximaliseren. Burgers zouden ook vanuit deze houding de 
overheid tegemoet treden. Aan deze theorie ligt de veronderstelling ten grondslag dat een individu 
bij bepaalde gedragsalternatieven de afweging maakt, wat kost mij deze keuze en wat levert mij dit 
op? De theorie gaat er van uit dat mensen rationele afwegingen maken waarbij emotionele factoren 
geen rol spelen.9 Bij een geschil met de overheid zou dat dus betekenen dat het de rationeel hande-
lende burger niet zozeer uitmaakt hoe een bepaalde beslissing tot stand komt, zolang die procedure 
maar leidt tot het meest gunstige, maximale resultaat. Meer recente gedragswetenschappelijke in-
zichten laten zien dat deze rationele keuzetheorie het gedrag van mensen meestal niet adequaat be-
schrijft en kan verklaren.10 Het zijn vaak andere factoren die het gedrag en de beleving van mensen 
bepalen bij de wijze waarop zij de overheid tegemoet treden. Zo blijkt bijvoorbeeld uit het evaluatie-
onderzoek naar de werking van de Wet intern klachtrecht dat wanneer partijen met elkaar in een 
conflict verwikkeld zijn, een rationele benadering minder bevredigend lijkt te zijn voor de verklaring 
van het gedrag van partijen.11 
 
De invloed van procedurele rechtvaardigheid 
Thibaut en Walker publiceren al in 1975 een onderzoek waarin de term procedural justice wordt ge-
bruikt en waarin de invloed van aspecten van een procedure op de mate waarin een burger zijn con-
tact met de overheid als rechtvaardig beschouwt centraal staat. Dat leidt tot de hypothese dat de te-
vredenheid van burgers in juridische geschillen met de overheid wordt bepaald door hun oordeel 
over de rechtvaardigheid van die procedure.12 
 
Criteria voor procedurele rechtvaardigheid. 
In zijn onderzoek naar procedurele rechtvaardigheid onderscheidt Tyler vervolgens vier criteria die 
van invloed zijn op mate waarin een procedure door een burger als rechtvaardig wordt beschouwd. 
Ten eerste is dat voice & participation. Voice houdt in dat een bezwaarmaker de mogelijkheid heeft 
om zijn kant van het verhaal naar voren te brengen ten overstaan van degene die uiteindelijk op be-
zwaar zal beslissen. Dit is betekent echter niet enkel het recht om iets te mogen zeggen, voice is 
meer dan dat. Het houdt in dat er daadwerkelijk geluisterd wordt naar het bezwaar van de burger en 
dat hier aandacht aan besteed wordt in de uiteindelijke beslissing. Participation houdt de mogelijk-
heid in voor de bezwaarmaker om invloed te kunnen uitoefenen op het verloop van de procedure, 
bijvoorbeeld het kunnen aandragen van bewijsmiddelen. Het tweede criterium is betrouwbaarheid. 
Hierbij gaat het om de vraag of de bezwaarmaker het idee krijgt dat zijn inbreng een serieuze rol 
speelt bij de heroverweging van het besluit. Ten derde speelt respectvolle bejegening een rol. Hier-
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mee wordt bedoeld dat de bezwaarmaker zich op een serieuze en respectvolle manier bejegend 
moet voelen. Het gaat hier met name om het woordje ‘voelen’. Waar het bij het vorige criterium be-
trouwbaarheid gaat om serieus worden genomen op inhoud, gaat het bij respectvolle bejegening 
voornamelijk om de vraag of een bezwaarmaker zich persoonlijk serieus genomen voelt. Het vierde 
criterium dat Tyler onderscheidt is neutraliteit. Dit ziet op de vraag of degene die uiteindelijk de be-
slissing zal nemen een neutrale houding aanneemt en geen blijk geeft van vooroordelen of vooringe-
nomenheid.13 Een vijfde en laatste element dat niet door Tyler zelf wordt genoemd maar wel in an-
dere onderzoeken duidelijk naar voren komt is snelheid: het oordeel van een bezwaarmaker wordt 
mede bepaald door het tijdsverloop tussen het indienen van het bezwaar en de uiteindelijke beslis-
sing. 
 
Waarom is procedurele rechtvaardigheid belangrijk? 
Dat burgers zich rechtvaardig behandeld dienen te voelen in interacties met de overheid is op zich-
zelf nastrevenswaardig. De effecten van procedurele rechtvaardigheid reiken echter verder dan dat. 
Uit onderzoek blijkt dat de invloed van procedurele rechtvaardigheid leidt tot effectiever overheids-
beleid. Procedurele rechtvaardigheid kan namelijk een doel op zich zijn, maar kan daarnaast ook een 
instrumenteel karakter hebben. Onderzoek toont aan dat wanneer burgers zich rechtvaardig behan-
deld voelen door de overheid, zij het handelen en het beleid van de overheid ook eerder zullen aan-
vaarden. Dat vergroot de effectiviteit van beleid. Dit wordt ook wel het fair process effect genoemd. 
Ten tweede leidt procedurele rechtvaardigheid tot meer vertrouwen in de overheid. De perceptie 
van procedurele rechtvaardigheid door burgers in juridische procedures draagt bij aan de mate waar-
in burgers de overheid vertrouwen. Dat vertrouwen draagt vervolgens bij aan legitimatie van over-
heidsoptreden. Het vertrouwen dat men stelt in de overheid komt doorgaans in een vroeg stadium 
tot stand. Mensen kunnen zich op basis van relatief weinig informatie een goede indruk vormen over 
de manier waarop zij behandeld worden en of dat al dan niet op een eerlijke manier gebeurt. Die 
waargenomen rechtvaardigheid verschaft mensen informatie over het vertrouwen dat zij in andere 
personen (of de overheid) kunnen stellen. Of iemand als betrouwbaar wordt gezien wordt doorgaans 
na een enkele interactie vastgesteld.14 Als tijdens een procedure een burger procedurele onrecht-
vaardigheid ervaart, blijkt dit oordeel over de onrechtvaardigheid maar moeilijk ongedaan te kunnen 
worden gemaakt, omdat de eerste ervaring het sterkst meeweegt in dit oordeel.15 Ten slotte ervaren 
mensen positieve emoties wanneer zij zich rechtvaardig behandeld voelen. 
 
Wanneer is procedurele rechtvaardigheid vooral belangrijk? 
De invloed van procedurele rechtvaardigheid hangt af van de uitkomst van de procedure. Is de uit-
komst van een procedure voor de burger positief, dan is de invloed van procedurele rechtvaardigheid 
van geringe invloed op het uiteindelijke oordeel over de rechtvaardigheid van de procedure. Maar 
wanneer de burger een voor hem negatief besluit ontvangt, dan heeft procedurele rechtvaardigheid 
een sterke invloed op het oordeel over de rechtvaardigheid van de procedure. Dat betekent dat een 
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negatieve uitkomst eerder wordt aanvaard op het moment dat aan de eisen van procedurele recht-
vaardigheid wordt voldaan.16 
 
4. ‘Prettig Contact Met de Overheid’ als antwoord  
Om verandering te brengen in de sterk gejuridificeerde en formele bezwaarprocedure en om meer 
aan de behoeftes van burgers tegemoet te komen, is in opdracht van BZK onderzoek gedaan naar de 
mogelijkheden voor het inzetten van mediationvaardigheden bij de behandeling van bezwaarschrif-
ten. Het doel daarvan is het verbeteren en voorkomen van bezwaarprocedures, het verminderen van 
administratieve lasten, het versnellen van  doorlooptijden en uiteindelijk het vergroten van de klant-
tevredenheid bij burgers .17 Een van de manieren waarop deze doelen moeten worden bereikt is di-
rect na ontvangst van een bezwaarschrift contact op te nemen met de bezwaarmaker om te bezien 
wat er leeft bij de bezwaarmaker, of er wellicht onduidelijkheden zijn en om met de bezwaarmaker 
te bespreken op welke manier het best vervolg kan worden gegeven aan de procedure die recht doet 
aan de aard van het geschil en de belangen van de bezwaarmaker. Het onderzoek werd in een groot 
aantal pilots uitgevoerd. De resultaten waren zeer positief. Uit metingen bleek dat zowel de tevre-
denheid van de burger als van de bezwaarambtenaren toenam en dat de inzet van mediationvaar-
digheden ook bijdraagt aan flinke kostenbesparingen. Deze positieve resultaten zijn het startschot 
geweest om te starten met een programma onder de naam ‘Prettig Contact Met de Overheid’ (hier-
na: PCMO) om deze ‘informele aanpak’ landelijk uit te dragen en overheden te faciliteren bij de toe-
passing er van. Volgens het programma zijn er ongeveer 300 bestuursorganen in Nederland die op 
enigerlei wijze toepassing geven aan de informele aanpak.18 
Maar zijn de effecten van een informele benadering ook zichtbaar in het repressieve bestuursrecht? 
Dat repressieve bestuursrecht doet zich voor daar waar de overheid handhavend optreedt en per de-
finitie geen fijne boodschap heeft te vertellen aan de burger. Is het oordeel van burgers die bezwaar 
maken tegen een bestuurlijke boete dusdanig negatief dat, wat die overheid ook probeert, zij het 
toch niet goed kan doen in de ogen van burger, bijvoorbeeld omdat men negatieve ervaringen gehad 
heeft met de overheid bij de totstandkoming van het primaire besluit. Of zou ook hier het toepassen 
van procedurele rechtvaardigheid het oordeel van de burger over de procedure in positieve zin kun-
nen beïnvloeden? Die vraag kan voor het eerst worden beantwoord nadat er binnen het ministerie 
van Sociale Zaken en Werkgelegenheid in april 2015 een project is gestart met de informele aanpak 
bij de behandeling van boetebezwaarschriften. Voor zover bekend is dit project het eerste project in 
het kader van PCMO waar het gaat om punitief bestuursrecht. Het gaat hier om bestuurlijke boetes, 
opgelegd door de Inspectie SZW, de voormalige Arbeidsinspectie, na overtreding van de Wet arbeid 
vreemdelingen of de Arbeidsomstandighedenwet. De Inspectie SZW is als toezichthouder verant-
woordelijk voor het houden van toezicht op de naleving van onder meer deze twee wetten. Bij over-
treding kunnen er door de Inspectie SZW boetes opgelegd worden die veelal in de duizenden euro’s 
lopen.  
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Doelstelling van het PCMO-project bij SZW is het realiseren van een taakstelling. Door de informele 
aanpak zou het aantal hoorzittingen kunnen afnemen en het aantal intrekkingen toenemen. Nadat 
het PCMO-project van start gaat, verschuift de nadruk naar het ‘verhogen van de waardering van de 
procedure door bezwaarmakers’. De essentie van het project is, dat binnen vijf werkdagen contact 
wordt opgenomen met de bezwaarmaker om vast te stellen of er naast onvrede over de inhoud van 
het bestreden besluit, wellicht andere zaken spelen bij de bezwaarmaker. Bijvoorbeeld ergernis over 
de totstandkoming van het besluit, ergernis over de bejegening in de primaire fase of onduidelijkhe-
den over de procedure in zijn algemeenheid. Van het telefonische contact wordt door de jurist tel-
kens een verslag gemaakt waarin bijvoorbeeld afspraken met de bezwaarmaker zijn vastgelegd. 
Mocht het bellen met de bezwaarmaker er uiteindelijk toch toe leiden dat de bezwaarmaker afziet 
van een hoorzitting, of dat het bezwaarschrift wordt ingetrokken, dan wordt dit als positieve bij-
vangst gezien. Indien de belanghebbende zich laat vertegenwoordigen door een gemachtigde wordt 
alleen met de gemachtigde contact opgenomen. 
 
5. Opzet van het onderzoek 
Gelijktijdig met de start van het project is onderzoek gedaan naar effecten van deze aanpak. In de 
periode van mei tot en met augustus 2015 is bezwaarmakers gevraagd naar hun ervaringen met de 
bezwaarprocedure bij het ministerie van SZW. Het doel was om te onderzoeken of het toepassen van 
procedurele rechtvaardigheid door middel van de informele aanpak invloed heeft op de waardering 
van de bezwaarprocedure. In het onderzoek zijn twee groepen bezwaarmakers onderscheiden: een 
controlegroep (n=26) en een experimentele groep (n=36; PCMO-groep). De eerste groep was een 
controlegroep die bestaat uit bezwaarmakers die de procedure hebben doorlopen op de traditionele 
(formele) manier, zoals tot dan toe gebruikelijk was bij het ministerie van SZW. Die ‘formele aanpak’ 
houdt in dat er na indiening van het bezwaar een  ontvangstbevestiging wordt gestuurd, waarbij de 
bezwaarmaker direct op een retourformulier kan aangeven of hij gehoord wenst te worden. Indien 
de bezwaarmaker daar gebruik van wil maken wordt hij (ambtelijk) gehoord. Nadat er een hoorzit-
ting heeft plaatsgevonden ontvangt de bezwaarmaker – volgens de regels binnen zes weken na het 
einde van de bezwaartermijn – een besluit op zijn bezwaar. Voor het onderzoek is met deze groep 
bezwaarmakers steeds een week na afloop van de hoorzitting contact opgenomen, waarbij is ge-
vraagd naar hun oordeel over verschillende aspecten van de bezwaarprocedure. Vragen die daarbij 
aan bod kwamen hadden betrekking op het oordeel op de inspectiefase, de reden om bezwaar in te 
dienen, de verwachtingen voorafgaand aan de procedure, of er voldoende informatie is geboden 
over het verloop van de procedure en of het bezwaar in de ogen van de bezwaarmaker kans van sla-
gen heeft. Ten slotte is bezwaarmakers gevraagd naar hun oordeel over verschillende aspecten van 
de hoorzitting. 
 
De tweede groep is de PCMO-groep die bestaat uit bezwaarmakers (n=36) met wie kort na indiening 
van het bezwaarschrift contact is opgenomen door een bezwaarjurist om het bezwaarschrift met de 
indiener te bespreken. Het betreft hier zowel gemachtigden als belanghebbenden met wie contact is 
opgenomen. Voor deze groep zijn twee metingen uitgevoerd, een voor- en een nameting. De eerste 
meting is uitgevoerd op basis van de gespreksverslagen van de juristen. Op basis van deze verslagen 
is een beeld geschetst van de verwachtingen van bezwaarmakers in het beginstadium van de proce-
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dure. De nameting voor deze groep is net als bij de controlegroep na afloop van de hoorzitting uitge-
voerd. De respondenten van de PCMO-groep is concreet gevraagd naar hun mening over het telefo-
nische contact en de waardering daarvan. Daarnaast zijn dezelfde vragen die aan de controlegroep 
zijn gesteld, aan de PCMO-groep voorgelegd. Beide groepen is ten slotte gevraagd naar hun eindoor-
deel over de procedure om te zien of de informele aanpak met het telefonisch contact ook leidt tot 
een hogere waardering van de procedure. In totaal zijn onder de controlegroep en de PCMO-groep 
tezamen 62 telefonische interviews gehouden.  
Het onderzoek kent een aantal beperkingen die benadrukt moeten worden. Ten eerste is het aantal 
respondenten beperkt. De controlegroep bestaat uit 26 personen en de PCMO-groep uit 36 perso-
nen, waarbij deze laatste groep bestaat uit twee subgroepen, gemachtigden (n=25) en belangheb-
benden (n=11). Ten tweede bleek het gezien de beperkte tijd die beschikbaar was voor het onder-
zoek niet mogelijk ook een meting uit te voeren na bekendmaking van het besluit op bezwaar. 
 
6. De resultaten: procedurele rechtvaardigheid maakt verschil 
De bezwaarmakers is op tal van punten gevraagd naar hun oordeel over de procedure. Alle respon-
denten is allereerst gevraagd naar hun motieven voor het indienen van een bezwaarschrift. De resul-
taten van de controlegroep en de PCMO-groep kwamen nagenoeg overeen. In meer dan 80% van de 
gevallen was de hoogte van de opgelegde boete een belangrijke reden om in bezwaar te gaan. Dat is 
niet verwonderlijk gezien het zeer repressieve beleid dat onder meer tot uitdrukking komt in de hoge 
boetenormbedragen. Uit de toelichting die respondenten geven op hun motief voor het indienen van 
bezwaar blijkt met name veel onbegrip over de hoogte van de boete. Die staat in de ogen van de 
overtreders niet in verhouding tot de overtreding. Veel gehoorde reacties waren: 
“Dat er een sanctie wordt opgelegd snap ik wel. Maar de hoogte van de boete is echt belachelijk.” 
“De opgelegde boete staat in geen enkele manier in verhouding tot de overtreding. De wet schiet zijn doel voorbij.” 
“De overtreding was een incident. Zo’n hoge boete is dan niet op zijn plaats.” 
Vervolgens is de respondenten van beide groepen gevraagd naar hun oordeel over de hoorzitting. De 
criteria voor procedurele rechtvaardigheid zoals die door Tyler zijn onderscheiden zijn door middel 
van 13 vragen geoperationaliseerd. Ten eerste valt op dat op alle aspecten van de hoorzitting redelijk 
positief gescoord wordt door de bezwaarmakers. Op slechts een aantal aspecten zijn bezwaarmakers 
gematigder in hun oordeel. Zo wordt door ongeveer 50% van de bezwaarmakers de deskundigheid 
van de bezwaarmedewerker in twijfel getrokken. Ten aanzien van het criterium voice & participation 
worden op de aspecten inlevingsvermogen en oprecht luisteren gescoord met respectievelijk 60 % en 
20% met een antwoord ‘neutraal’ of ‘oneens’. Over de andere aspecten zijn de bezwaarmakers na-
drukkelijker positiever in hun oordeel. Op de vraag of de hoorzitting uiteindelijk verliep zoals men 
vooraf had verwacht scoort de controlegroep zo’n 60% ‘neutraal’ of ‘oneens’. Dat betekent dat er 
qua verwachtingsmanagement ten aanzien van de hoorzitting nog behoorlijk wat ruimte voor verbe-
tering bestaat. Op de vraag of men zich serieus en respectvol behandeld voelt zijn alle bezwaarma-
kers positief in hun oordeel. Ongeveer 90% van de respondenten zegt het daarmee ‘eens’ of ‘zeer 




Resultaten voormeting PCMO-groep 
Het meest opvallende resultaat gebaseerd op de voormeting van de onderzoeksgroep is dat er bij 
67% van de belanghebbenden met wie gesproken is een informatiebehoefte bestaat. De vragen die 
bezwaarmakers hadden of onduidelijkheden die er bestonden gingen vooral over de hoorzitting die 
nog plaats moet vinden, of over de mogelijkheden van een betalingsregeling. Dat er vragen of ondui-
delijkheden bestaan over de hoorzitting is in overeenstemming met het oordeel van de controle-
groep dat de hoorzitting niet was verlopen zoals men vooraf had verwacht. Het telefonisch contact 
kon dus voorzien in die informatiebehoefte. 
 
Resultaten nameting PCMO-groep 
Binnen het project bij SZW is gekozen om ook met gemachtigden contact op te nemen indien zij na-
mens een belanghebbende het bezwaarschrift indienen. Daarom is voor dit onderzoek naast de be-
langhebbenden ook gemachtigden gevraagd naar hun oordeel over dat telefonische contact. De eer-
ste vraag daarover luidde: “Ik ben positief over het feit dat er contact met mij is opgenomen.” Nage-
noeg alle respondenten geven daarbij aan ‘positief’ te zijn over het feit dat er contact met hen is op-
genomen. De resultaten zijn te vinden in figuur 1. 
 
Figuur 1: “Ik ben positief over het feit dat er contact met mij is opgenomen” 
(gemachtigden n=25; belanghebbenden n=11) 
  
 
Op basis hiervan kan gesteld worden dat bellen met zowel  belanghebbenden als gemachtigden aan-
beveling verdient. Een belangrijke nuance hierop is dat gemachtigden in hun oordeel over het nut 
van dat telefonische contact gematigder zijn. Vervolgens is de respondenten gevraagd of ze dit tele-
fonisch contact nuttig of zinvol vinden. Driekwart van de belanghebbenden en ongeveer de helft van 
de gemachtigden zegt het daarmee ‘eens’ of ‘zeer eens’ te zijn. Vervolgens is gevraagd of het vroege 
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Figuur 2: “Had het vroeg contact achterwege kunnen blijven?” 




De gemachtigden zijn bevestigend in hun oordeel dat het telefonische contact achterwege had kun-
nen blijven. De belanghebbenden vinden dat zeker niet. Zij zijn van mening dat het telefonische con-
tact meerwaarde heeft. Het oordeel van de gemachtigden over dit telefonische contact kan op basis 
van deze gegevens, omschreven worden als: “Een leuk initiatief, maar niet per se noodzakelijk.” 
 
Uit pilotstudies bij verschillende bestuursorganen bleek dat toepassing van de informele aanpak in 
bezwaarprocedures leidt tot een afname van het aantal hoorzittingen en een toename van het aantal 
intrekkingen van bezwaren. De vraag is of dat voor deze procedure ook geldt. Die vraag moet op ba-
sis van de volgende resultaten ontkennend beantwoord worden. Figuur 3 toont de uitkomst van de 
respons op de vraag of het telefonische contact ertoe heeft geleid dat er is afgezien van een hoorzit-
ting. 
 
Figuur 3: “Heeft het telefonische contact ertoe geleid dat er is afgezien van een hoorzitting?” 




Tot intrekkingen van bezwaarschriften leidde het bellen met bezwaarmakers evenmin. Dit is geen 
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niet. Op de vraag of men bij een mogelijk volgende procedure wederom gebeld zou willen worden 
antwoordt het overgrote deel van de respondenten echter bevestigend. Dit geldt voor zowel ge-
machtigden als belanghebbenden. 
 
Op grond van artikel 2:1 Awb kan een ieder zich ter behartiging van zijn belangen in het verkeer met 
bestuursorganen laten bijstaan of door een gemachtigde laten vertegenwoordigen. Dat betekent dat 
het telefonische contact ook met de gemachtigde moeten plaatsvinden.  In de handleiding voor het 
oplossingsgericht behandelen van bezwaarschriften van het ministerie van BZK wordt ingegaan op de 
vraag met wie contact moet worden opgenomen indien een belanghebbende zich laat vertegen-
woordigen. In de handleiding wordt aanbevolen dat eerst contact wordt opgenomen met de ge-
machtigde om met hem te overleggen of het zinvol is om ook met de belanghebbende contact op te 
nemen. Als de gemachtigde daarmee instemt heeft direct contact met de belanghebbende de voor-
keur.19 Dat dit de voorkeur geniet is goed te begrijpen. Procedurele rechtvaardigheid werkt immers 
richting de burger, niet zozeer richting de gemachtigde. Een gemachtigde kan hele andere ideeën 
hebben over de vraag wat een rechtvaardige procedure inhoudt. Daarom is aan gemachtigden is ge-
vraagd of zij het wenselijk achten dat niet alleen met hen maar ook met hun cliënt contact zou wor-
den opgenomen. Het oordeel van gemachtigden daarover is resoluut, zoals blijkt uit figuur 4. 
 




Een veelgehoorde toelichting op deze antwoorden: 
“Daar zit mijn cliënt niet op te wachten. Die heeft genoeg andere zaken aan zijn hoofd.” 
“Daar ben ik het niet mee eens. Hier wordt ik immers door mijn cliënt voor betaald.” 
Voor de toepassing van procedurele rechtvaardigheid is dit een cruciaal probleem, zeker omdat in 
deze procedures grofweg twee derde van de bezwaarmakers zich laat bijstaan door een gemachtig-
de. De werking van procedurele rechtvaardigheid doet zich immers pas voelen bij  direct contact met 
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een belanghebbende zelf. Gemachtigden zitten vooral op inhoud en procedure, terwijl bij een burger 
emotie en beleving een belangrijke rol spelen bij hun oordeel over de procedure. En emotie en bele-
ving zijn zaken waarop de informele aanpak direct aangrijpt. Dat betekent dat de gemachtigde dient 
te worden overtuigd van de meerwaarde van het directe contact met zijn of haar cliënt, meer dan 
binnen het project blijkbaar is gebeurd. Een alternatief zou zijn te allen tijde rechtstreeks contact op 
te nemen met de belanghebbende. Daarvoor is echter wel een wettelijke voorziening in de Awb no-
dig. 
Ten slotte is de belanghebbenden uit de PCMO-groep gevraagd naar een aantal algemene aspecten 
van de procedure. De oordelen zijn weergeven naast het eindoordeel dat door de belanghebbenden 
uit de controlegroep is gegeven. Een aantal zaken valt dan op.20 
 
Figuur 6: Waardering voor de procedure op een aantal aspecten 
(Controlegroep n=25; PCMO-groep n=11) 
 
1. Welk cijfer geeft u de procedure in de primaire fase (de inspectiefase)? 
2. Wist u (voorafgaand aan de procedure) hoe de bezwaarprocedure zou verlopen? 
3. Is u over het verloop van de procedure voldoende informatie geboden? 
4. Heeft uw bezwaar kans van slagen? 
5. Welk cijfer geeft u de bezwaarprocedure? 
6. Is de bezwaarprocedure rechtvaardig verlopen? 
De respondenten uit beide groepen zijn negatief over het verloop van de inspectiefase. Dat is niet 
verwonderlijk nu het bezwaarmakers betreft die een bestuurlijke boete opgelegd hebben gekregen, 
die in de regel niet mals is. Met name de wijze waarop de inspecties hebben plaatsgevonden leidt tot 
een negatief oordeel bij de respondenten. Een kleine greep uit de toelichtingen die zijn gedaan op 
het cijfer dat is toegekend aan de inspectiefase: 
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 Het betreft hier enkel het oordeel van belanghebbenden. De gemachtigden zijn in deze grafiek buiten be-
schouwing gelaten. Het resultaat van vraag 6 voor de controlegroep ontbreekt. Deze vraag was niet meegeno-






























“Je wordt als bedrijf direct als crimineel behandeld. De Inspecteur is er op getraind net zo lang te zoeken tot hij een punt 
heeft gevonden om een boete uit te kunnen schrijven. Met elkaar de dialoog aangaan om tot constructieve verbeteringen 
te komen is onmogelijk.” 
“Ze willen per se vasthouden aan die boete nadat het voornemen daartoe is verstuurd. Ze hopen dan dat je opgeeft en het 
er bij laat zitten en niet in bezwaar gaat.” 
“De manier waarop je verhoord wordt doet denken aan de jaren ’40 van de vorige eeuw.” 
Het leidt geen twijfel dat menig bezwaarmaker dus met een negatief beeld van de overheid de be-
zwaarprocedure in gaat. Verrassend is dus dat het eindcijfer dat uiteindelijk aan de bezwaarprocedu-
re wordt toegekend hoger is wanneer de informele aanpak wordt toegepast, zoals blijkt uit het resul-
taat bij vraag 5. Waar de controlegroep een eindcijfer toekent van 5,6 geeft de PCMO-groep de be-
zwaarschriftprocedure een 6,7. Het telefonisch contact met de bezwaarmakers lijkt bij te dragen aan 
de informatievoorziening gezien het hoge cijfer dat door de PCMO-groep wordt toegekend aan het 
aspect informatievoorziening: een 7,2. 
Over de kans van slagen van het bezwaar zijn beide groepen met respectievelijk een 6,6 en een 6,3 
hoopvol gestemd. Dit terwijl voor zowel Wav als Arbobezwaren geldt, dat slechts respectievelijk 15% 
en 20% van alle bezwaren gegrond wordt verklaard.21 Dat betekent dat de verwachtingen van be-
zwaarmakers blijkbaar niet reëel zijn. Wellicht positief – hoewel de verschillen klein zijn en de groep 
respondenten slechts beperkt – voor de procedure mét telefonisch contact is dat de verwachtingen 
van die respondenten wat realistischer lijken te zijn. 
De respondenten konden zelf ook dingen aangeven waarover zij tevreden of ontevreden waren. In 
veel gevallen bleek de snelheid van de procedure te wensen over te laten. Als men dit oordeel verge-
lijkt met de doorlooptijden is deze opvatting ook niet onbegrijpelijk. Van alle Wav- en Arbo bezwaren 
worden gemiddeld 40% en 60% buiten de gestelde termijn afgehandeld.22 Een kleine greep uit de 
toelichtingen bij de reacties over doorlooptijden: 
 
“Als ik sneller een beslissing had gekregen had ik een hoger cijfer gegeven.” 
“Het duurt allemaal veel te lang. Ik moet steeds op tijd zijn met alles, terwijl zij steeds maar kunnen uitstellen.” 




Pilotstudies hebben de werking en effectiviteit van de informele aanpak inmiddels bewezen op tal 
van terreinen binnen het bestuursrecht. Tot op heden waren er geen resultaten bekend van de wer-
king als het gaat om bestuurlijke boetes. Is de negatieve houding jegens de overheid na een opgeleg-
de boete dusdanig dat de overheid het toch niet meer goed kan doen bij de burger, of kan door toe-
passing van procedurele rechtvaardigheid iets van dat vertrouwen worden teruggewonnen? Op basis 
van dit eerste verkennende onderzoek kan een optimistische conclusie worden getrokken. Hoewel 
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 Gebaseerd op cijfers van het interne zaaksregistratiesysteem uit de periode januari – juli 2015. 
22
 Gebaseerd op cijfers van het interne zaaksregistratiesysteem uit de periode januari – juli 2015. 
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aan dit empirische onderzoek zeker een aantal tekortkomingen kleeft, zoals de geringe hoeveelheid 
respondenten, biedt het onderzoek toch een indicatie dat ook voor dit type procedures geldt dat 
procedurele rechtvaardigheid bijdraagt aan een hogere waardering van de procedure en toename 
van het vertrouwen in de overheid. Het is dan wel cruciaal dat het contact met de belanghebbende 
gelegd kán worden. Gemachtigden die hier onwelwillend tegenover staan maken dat op dit moment 
onmogelijk. Het is van belang gemachtigden er van te overtuigen dat direct contact ten goede komt 
aan hun cliënten. Het is de vraag of dat belang zo zwaar weegt dat een stap verder moet worden ge-
zet in de richting van een wettelijke voorziening. En hoewel de uitkomsten van het onderzoek hoop-
vol zijn, kan vervolgonderzoek onder (dezelfde) respondenten nadat zij een besluit op bezwaar heb-
ben ontvangen nog meer zekerheid bieden over het belang van procedural justice in boetebezwaar-
procedures. 
